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EL EJECUTIVO LEGISLADOR
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Interior - 2.2 Conmocdion Exterior - 2.3 Emergencia Econdmica - 3. Controles
a la leglslacion excepdional - 4. Delegacion Legisiativa - 5. Otros Decretos
con Fucrza de Ley - 6. Otras formas de intervencion
del gjecutivo en ¢l legisiativo.

1. INTRODUCCION

La técnica juridica surgida de la filosofia politica de la revolucion
francesa se caracterizaba por la completa dependencia de los actos del
ejecutivo respecto de la ley. La tendencia dominante, en consonancia con
los postulados de la democracia popular, fue la de disminuir al maximo las
labores del ejecutivo y no establecer valla alguna a la accién legisladora
del parlamento.' Asi, la aparicion de las leyes de origen y producciéon
parlamentaria fue una de las novedades mas importantes de cuantas aporto
la revolucion liberal, novedad que radica no en el surgimiento de las leyes
y los parlamentos, de suyo bastante antiguos, sino en la introduccién del
monopolio tedrico del parlamento sobre la produccidn de normas escritas.

Pero es sabido que este monopolio tuvo una duracion efimera, pues
bien pronto el ejecutivo recuperd un nada desdefable resto de su secular
poder normativo: primero por el ejercicio mismo de la potestad
reglamentaria que le es propia; segundo porgue la iniciativa legislativa se
fue desplazando de los parlamentarios al ejecutivo por la inadecuada e
insuficiente dotacion técnica de estos frente a un ejecutivo que estd mejor

' cfr. Vidal Perdomo, Jaime: «Derecho Administrativos, pag. 344
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informado y asistido para formular soluciones a los problemas publicos, lo
cual conduce a que hoy dia casi toda la legislacibn sea de origen
gubernamental;? y tercero porque al ejecutivo se le fueron concediendo
facultades extraordinarias que se han convertido en habituales y ordinarias.
A la luz de estos fenbmenos es facil entender que la funcién legislativa se
haya desequilibrado, al menos frente a los viejos postulados liberales;
desequilibrio que se ha visto favorecido a partir de la instauraciéon del llamado
Estado Social y de sus politicas benefactoras, que implican dotar al ejecutivo
de mas y mejores recursos juridicos para la implementacion de las politicas
econdmicas y de defensa, reduciendo el campo de accién de la ley formal®
y produciendo una de las quiebras mas resonantes de los principios
esenciales del constitucionalismo liberal porque el caracter de ley general
con el contenido clasico es sustituido por leyes medida, leyes planificadoras
y en definitiva normas singulares que se adaptan mas y mejor a determinadas
necesidades del Estado social intervencionista, lo que genera un aumento
global de las normas positivas, especialmente las originadas en el gobierno
y la administracién.* Y esta transformacion se ha justificado presentandola
como un mal inevitable consecuencia de la incapacidad congénita de los
parlamentos para producir normas con la rapidez, cantidad y contenido
técnico que ¢l Estado contemporaneo parece exigir.®

El desarrollo cronolbdgico del deterioro del monopolio parlamentario
¢s muy sencillo: en los origenes revolucionarios se asienta la regla de Ia
asuncion total y excluyente por el parlamento de toda actividad normativa.
La primera quiebra a esta regla consistio en el inmediato reconocimiento al
cjecutivo de un poder reglamentario, en principio para el puro y simple
desarrollo de las leyes y muy poco después para la regulacién de todas
aquellas materias no reservadas por la Constitucién a la ley. La segunda

cfr. Sachica, Luis Carlos: «La Constitucion y su Defensan pag.. 347
cfr. Caceres Corrales, Pablo: «Critica Constitucional», pag.. 309
De Carreras, Francese: «Norma y Ordenamiento Juridico en la Constitucion Espafolar, pag. 45

Santamaria Pastor, Juan Alfonso: «Fundamentos de Derecho Administrativos, pags. 625y 626



EL EJECUTNO LEGISLADOR 258

quicbra se dio por el desconocimiento del principio capital del sometimicnto
del reglamento a la ey, originado en la defectuosa delimitacion de las
respectivas esferas de potestad normativas del gobierno y del parlamento
y la inexistencia dc mecanismos de control de la legalidad de los
reglamentos, lo que que gencerd que los reglamentos infringieran las leyes
o invadieran ¢l terreno reservado al legislador. Y la normalizacion de esta
situacion andmala e irregular vino a ser la préoxima cota a conquistar por ¢l
cjecutivo, habilitando los mecanismos precisos para que las normas
gubernamentales pudieran modificar regularmente las leyes y penctrar
abicrtamente en ¢l campo reservado a estas. La consecucion de este objetivo
se produjo en el primer cuarto de este siglo por la emergencia derivada
tanto dc la primera gran guerra como de las crisis econdmicas posteriores,
quc obligaron a los parlamentos a otorgar poderes excepcionales a los
ejecutivos.® Dichos poderes se manejaban a través del principio del estado
de necesidad, mediante el cual se conferian una serie de poderes implicitos
al ejecutivo y que ha sido sustituido en el constitucionalismo moderno por
técnicas que pretenden juridificar en lo posible las reacciones ante las
situaciones de necesidad, previendo habilitaciones a los poderes publicos
para que asuman competencias mas alla de sus atribuciones ordinarias.”

La concesidn de facultades al ejecutivo puede realizarse en forma muy
diversa: de manera amplia, lo que puede conducir a una dictadura
constitucional o habida cuenta de los riesgos que esta practica implica, se
prefiere establecer una serie de competencias predeterminadas que los
poderes publicos pueden asumir durante los estados excepcionales cuya
finalidad es el mantenimiento de la Constitucién y Unicamente durante el
tiempo necesario para obtenerla. La proporcionalidad se configura por tanto
como elemento indisociable de las medidas excepcionales en el régimen
constitucional y por ello se suelen prever diversos escalones de las situaciones
excepcionales segun la gravedad de la emergencia.®

¢ Santamaria Pastor: op. cit., pag. 628
Lopez Guerra, Luis: «dntroduccion al Derecho Constitucional», pag. 208

8 Lopez Guerra: op.cit., pdgs. 209y 210
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Ala luz de los anteriores planteamientos se ha sostenido recientemente
que en el Estado Democratico, el gobierno es el titular del poder normativo
en general, tanto del poder legislativo como del reglamentario, de este
Ultimo en exclusiva y del primero de manera compartida y esto supone una
inversion del planteamiento tradicional de la division de poderes ya quc ¢l
gobierno es el que estatuye, el que legisla y el parlamento es en la practica
el 6érgano de control de la legislacion que envia el gobierno.’

Colombia no ha escapado a estos fendmenos mundiales ya que una
de las caracteristicas propias de la vida de este pais durante la casi totalidad
de lo gue va corrido de este siglo y no se exagera al afirmar que la nota
predominante quc ha caracterizado la vida colombiana durante los 180
anos de vida republicana, es la coexistencia entre orden y violencia. Ante
una situacion como csta, ha resultado perentorio consagrar un conjunto
dcinstrumentos dc excepcidn que permitan afrontar el dilema de conservar
clorden sin sacrificar los derechos ylibertades politicas'® y esto ha facilitado
que ¢l sistema de gobierno presidencialista haya derivado en Colombia
hacia la prepotencia del ejecutivo y a ello debe afadirse que en Colombia,
como cn muchos paises, la legitimacion politica del Presidente supcra la
del Congreso, porgue la suya es directamente personalizada mientras quce
la dc aquél ¢s colectivizada. Tal vez ello no es mas quce el resultado natural
del espiritu gue movid a los constituyentes de 1886, gue se puede sintetizar
perfectamente en una celebre frase del no menos celebre Miguel Antonio
Cdro, quien afirmaba quc la Constitucidon de Colombia cra una Constitucion
monadarquica pero desafortunadamente clectiva.'! Ello sin tener en cucenta
quc como afirma Eduardo Santa, en Colombia el Congreso no ha servido
para garantizar la efectividad del sistcma democratico, sino pdrd
desprestigiarlo.'=

Balaguer Caltejon. Francisco: «Fuentes del Derechon, T. I, pdgs. 72 y 73
cfr. Manrique Reyes. Alfredo: «La Constitucion de la Nueva Colombiar, pag. 157
<fr. Restrepo Piedrhita, Caros: «Conctituyentes y Congtitucionalistas Colombianos del Sigio XD, pags. 141y 142

cfr. Santa. Eduardo: «Instituciones Politicasy», pag. 77
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Y esta situacion sigue vigente a pesar de que la Constituciéon de 1991
no ha hecho cosa distinta que recuperar para el Congreso las mas
elementales funciones que a este la corresponden y se quiso reducir el
dilatado presidencialismo que inspir6 la carta de 1886 y que habia sido
caracteristico de nuestras instituciones a partir de la independencia, con la
Unica excepcidn de la Constitucion de 1863. Se tenia la idea general que el
exceso de facultades presidenciales habia ido derivando en gobiernos
autoritarios, sin control suficiente y con riesgo de ejercicio netamente
personal.” Y es que el Presidente colombiano, asi la institucién se inspirara
en su version original, la estadounidense, se desenvolvié en nuestro contexto
cultural e historico -herencia de una sociedad monarquica, jerarquizada,
confesional y con ribetes de feudalismo- en un sentido autoritario, caudillista
y personalista que hizo borroso el esquema de un gobierno con separacién
de poderes.'*

A pesar de esos esfuerzos, la Constitucion de 1991 mantiene un
gjecutivo fuerte y muy activo legislativamente. Veamos como se materializa
en el ejercicio de esta funcidén que le es extrana:

2. LEGISLACION EN ESTADOS DE EXCEPCION

El reconocimiento de la potestad legislativa en favor del ejecutivo,
significa escindir en 2 la funcién legislativa, reconociéndola no solo en el
Congreso que la ejercen por si mismo o que la delega en el gobierno, sino
también en este Ultimo como una potestad propia. La Unica diferencia entre
ellos esta en que una sélo es posible en caso de extraordinaria y urgente
necesidad, mientras que la otra no esta sometida a ese limite.'s

El ejercicio de esta facultad legislativa obedece a la existencia de una
situacion de necesidad cuya excepcionalidad quiere subrayarse mediante

'3 cfr. Uribe Vargas, Diego: «La Constitucién de 1991 y el Ideario Liberal», pag. 165
" cfr. Schica, Luis Carlos: «Nuevo Constitucionalismo Colombiano», pag. 301
!5 cfr. De Otto, Ignacio: «Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes», pag. 212
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su adjetivacion de extraordinaria, es decir inusual e imprevisible, ademas
de urgente, o sea no susceptible de ser afrontada a través de los
procedimientos legislativos ordinarios, ni siquiera por el de urgencia.'®

Se entiende entonces que los estados de excepcidn sean mas
neccsarios y apremiantes en paises que como el nuestro, aun no han
conseguido una cabal institucionalizacion y presentan restos de anarquismo
ylarvada resistencia al orden legal, gue exigen tratamientos mas draasticos,
al lado de una paulatina y gradual educacion para el ejercicio de la
ciudadania.'” Por eso, bajo la denominacion de «cstados de excepcidny, cl
Constituyente de 1991 agrupd 3 mecanismos constitucionales destinados
a conjurar situaciones de anormalidad o crisis y que son generados por
Cdusas distintas: gucrra exterior, conmocién interior y emcergencia
ccondmica. social y ecolégica. En cllo dificre la regulacion de la Constitucion
de 86, guc bajo la denominacién de estado de sitio agrupaba tanto la
gucrra cxterior como la conmocién interior. Pero adicionalmente 1a
institucion dc la cmergencia ccondmica ha sido perfeccionada al
complementdrfa con la emergencia social y ecoldgica, cllo en clara
consonancia con los principios rectores proclamados por la Carta cn el
preambulo y los principios fundamentales.

2.1 CONMOCION INTERIOR

Ticne como antecedente el art. 121 de la Constitucion del 5 de dgosto
dc 1886 [cstado dce sitio), cuyo uso exagerado llevd a una deformacion
grave dcl estado de derecho en Colombia. Se caracterizaba por los siguicentes
clementos: se aplicaba por igual a la gucrra cxterior y a la conmocion
intcrior; el Presidente queddaba /pso facto investido de todas las facultades
quc permitia la Constitucion y vulneraba el estado de derecho al permitir Ia
expedicion y suspension de leyes sin otro limite que la presunta conexidad

'* Garcia de Enterria, Edudardo y Tomds Raman Fernandez: «Curso de Derecho Administrativon, pag. 134
-

cfr. Sachica: «Nuevo ., pag. 305
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con las causas que llevaron a su implantacion y las leyes expedidas o
suspendidas, produciéndose una invasion desmedida de la érbita legislativa.
Asi se regularon situaciones tan disimiles como el proceso de paz, la A.N.C.,
se dictd legislacidn en los campos penal, fiscal, laboral, etc.'® Hoy esta
consagrado en el art. 213 y se ha reglamentado su ejercicio de forma
bastante restrictiva respecto de los poderes del gjecutivo como una clara
rescrva o defensa del Congreso.

Del art. 213 nacen 2 especies de decretos esencialmente, aunque la
doctrina distingue una serie de variedades que no es el caso referenciar
aqui:

Los de caracter politico administrativo, que a su vez se subdividen en
dos: los que declaran turbado el orden publico y en estado de conmocion
la Republica y el que lo declara restablecido. Ninguno de ellos crea, modifica
o extinguc una situacion juridica de caracter general. El decreto sobre la
turbacién decl orden publico es la condicidn previa para que el ejecutivo
qucede investido de facultades legislativas. Es un derecho gue nacc por
autorizacion expresa de la Carta y que tiene la virtualidad de ampliar las
facultades normativas del presidente. De la misma forma el que lo levanta,
pues se limita a declarar el regreso a la normalidad, asunto eminentemente
administrativo y no legislativo.

Decretos Legislativos: son el nucleo esencial constitutivo de la actividad
legislativa desplegada por el gobierno. Operan en doble via, suspenden
las leyes que sean incompatibles con el estado de sitio y reemplazan con
disposiciones transitorias los estatutos suspendidos.

La naturaleza transitoria del estado de sitio se hace patente por la
prevision del art. 213 de acuerdo a la cual, una vez levantado aquel, dejaran

' cfr. Manrique Reyes: op. cit., pags. 157 a 159.
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de regir los decretos de caracter extraordinario que haya dictado el gobierno,
lo que es Iogico, porque su aplicacion se agoté al producirse la restauracion
del orden.

Los decretos de estados de excepcidn no pueden derogar leyes, solamente
pueden suspender la vigencia de las leyes que sean incompatibles con ellos.
Es dedir, los decretos extraordinarios de los estados de emergencia, rodeados
de las formalidades constitucionalcs, sélo alcanzan a suspender las disposiciones
incompatibles con el estado de sitio, no derogan ninguna ley, ni estan por
encima de la Constitucion o de la ley.' Sin cmbargo y aunqgue tienen un
periodo de duracidn maximo de 90 dias, éste es prorrogable hasta por dos
periodos iguales, lo que indica que se puede llegar a extender por 270 dias,
aunguc la segunda prorroga requiere concepto previo y favorable del Senado.
Adicionalmente el gobierno tiene la facultad de prolongar la vigencia dc los
decretos legislativos por 90 dias mas. Asi que cabe la posibilidad concreta de
que ¢l pais viva todo un afio (360 Dias) bajo la vigendia de una legislacion
extraordinaria. =

2.2 CONMOCION EXTERIOR

Se trata de una distincién novedosa consagrada en ¢l art. 212 dce la
Constitucion y que esta prevista para los casos en gue sc presenten actos de
fuerza cexterior contra el Estado. Esta orientada pucs a los fendmenos
internacionales y la distincidn ademas resulta loable porquc es de suponcr
gue enla gucrra exterior seguramente hay unidad nacional frente a la agresion,
micntras que cn el conflicto interno 1a socicdad se cncuentra dividida y
enfrentada.

2.3 EMERGENCIA ECONOMICA

De las facultades extraordinarias para cnfrentar el orden publico, se
pasé cn los afios treinta a la teoria del llamado orden publico econdmico,

1o

cfr. Plrez. Francisco de Paula: «Derecho Constitucional Colombianon, pag. 340

7% cfr. Ueras de la Fuente, Carlos: «Interpretacion y Génesis de la Constitucion Colombiana de 1991 », pag. 369
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en tanto se entendid que el malestar econdmico y social puede dar lugar a
la turbacién del orden publico.?' En Colombia en concreto, la institucion,
hoy recogida en el art. 214 de la C.N., surgié en la reforma constitucional
de 1968, cuando el constituyente considerd conveniente, para evitar
extralimitaciones en el empleo del estado de sitio, separar el tratamiento
de los aspectos de indole publica, los problemas de orden pulblico vy los
dspectos de caracter econdmico y social. Y como no esta bien probada la
conveniencia y efectividad de la institucidon en tanto el desorden social,
resultante de precarias condiciones econémicas, esinherente a esa situacion
de subdesarrollo,* por eso se exige que los hechos que generan la
declaratoria de emergencia econdmica deben ser sobrevinientes, es decir
que aparezcan sorpresivamente y en consecuencia los hechos cronicos o
consuetudinarios no pueden constitucionalmente dar pie a la declaratoria
dc una emergencia.

La Constitucion de 1991 adiciond esta figura con la prevision de las
posible catastrofes naturales o tecnolégicas, es decir catastrofe no politicas,
no producidas intencionalmente por el ser humano, sino consecuencia de
accion de agentes naturales o errores humanos.

3. CONTROLES A LA LEGISLACION EXCEPCIONAL

Hay dos controles a la actividad del gobierno durante los estados de
excepcidn: uno politico atribuido al Congreso y otro judicial encomendado
a la Corte Constitucional.

En cuanto al segundo, ha existido alguna duda respecto a si la Corte
puede o no conocer de los decretos que declaran el Estado de Conmocién

2 cfr. Vidal Perdomo, Jaime: «Relaciones entre la Ley y los Reglamentos», pag. 570
22 cfr. Sachica: «Defensa ...», pags. 369y 372
23 cfr. Pérez Royo, Javier: «Curso de Derecho Constitucional», pag. 705
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si cumple con los requisitos formales ya que es al gobierno en forma privativa
al que corresponde apreciar si existe o no la perturbaciébn del orden
publico.?* Pero tanto la Corte Suprema de Justicia en su momento, como la
Corte Constitucional han sido contundentes en sostener su competencia
para el control no sélo desde el punto de vista formal, si no también material
o sustancial.

Inicialmente la Corte Suprema se limitd su competencia a la revision
de los aspectos formales, es decir que se cumplieran los requisitos previstos,
Sin analizar si se daba la ocurrencia dec los hechos que justificaban la
declaratoria de un estado excepcional y asi lo ratificd en la sentencia del 3
de julio de 1975, donde afirmaba que los motivos que habian movido a
modificar el estado ordinario de derecho, era una decisién potestativa dc
mancra discrecional del gobicrno y que no correspondia ala Corte calificar
l¢ conveniencia de su expedicion y vigencia, ni enjuiciar la apreciacion del
gobernante sobre su oportunidad y necesidad, ni tampoco su conexidad
factica.® Sin embargo esta jurisprudencia fue posteriormente modificada Y
hoy csta plenamente aceptado que cf jucz de constitucionalidad pucde
precisar si se prescntaban las condiciones excepcionales que ameritaban la
declaratoria del cstado excepcional.

Respecto del control politico, hay que decir que el A.L N° 1 de 1960,
modificd cl art. 121, ordenando la reunién obligatoria del Congreso y
concediéndolc la facultad a este de acusar ante la C.S.J. los decretos
extraordinarios. Esta reforma se suprimié en la reforma de 1968,
estableciéndosc el control automatico de los decretos legislativos por Ia
C.5.J, reforma que también redujo sensiblemente los poderes del ejecutivo
durante los estados de excepcion, pasando de una competencia general

2" cfr. Copete Lizarralde, Alvaro: «Lecciones de Derecho Chstitucional Colombiano», pag. 234. Otro doctrinante que

e sUma a esta posicion es Juan Manuel Charry Urefa quien sostiene que la Corte no es competente para controlar
de fondo los decretos que declaran los estados de excepeion porque esta es una facultad discrecional del gobier-
no. Cfr. dusticia Constitucional». pag.. 149

cfr. Sarmiento Buitrago, Luis: «E) Estatuto Juridico de los Estados de Excepcion», pags. 31 a 37
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para dictar normas en épocas de turbaciébn del orden publico, a una
institucion de poderes enumerados. Era el Presidente el que debia convocar
al Congreso dentro de los 10 dias siguientes a la convocatoria del estado
de sitio y si no lo hacia, el Congreso se reunia por derecho propio,
sesionando mientras durara el estado de sitio, asi se aseguraba el control
politico sobre los actos del gobierno.?

Actualmente este control lo recogen de forma muy ambigua los
incisos3 del art. 212, 4 del art. 213 y 5 del art. 215. Disposiciones que
basicamente limitan la funcidn de control politico a una mera observancia
de lo que ocurre y al seguimiento puntual de los informes que le rinda el
gobierno, que solo tiene el deber de notificar de las medidas que esta
tomando, pero en ninglun momento debe rendir cuentas.

4. DELEGACION LEGISLATIVA

La competencia legislativa reside en el Parlamento, pero este puede
por diferentes razones delegar en el gobierno la potestad de dictar normas
con rango de ley sobre materias determinadas. La delegacién puede
suponer o bien una renuncia por la propia ley a su primacia, con la
consiguicnte llamada al reglamento para que entre a innovar una regulacion
anterior formulada con rango de ley; o bien una apertura al reglamento
de las materias inicialmente reservadas a la ley, una extension de la potestad
reglamentaria mas alla de su ambito ordinario, resultando asi una alteraciéon
ocasional que deja indemne el sistema general de fuentes que resulta de la
Constitucion.?” Aunque para Esmein la idea de delegacion contraria un
principio del derccho publico francés: el de la soberania nacional, pues
para ¢l, el parlamento no posee la propiedad de la potestad legislativa sino
solo la titularidad de su ejercicio en nombre de la nacidn y no puede disponer
de ella entregandola a otro érgano estatal.=®

2 cfr. Vidal Perdomo, Jaime: «Derecho Administrativor, pag. 291
¥ Garcia de Enterria y Ferndndez: op. cit., p4g. 244
%8 Ensu obra «De la Delegation du Povoir Législatifs, citad por Santamaria Pastor: op. cit., pag. 648
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El gobierno no puede subdelcegar la delegacion; esta no puede ser
genérica si no otorgada en forma expresa para materia concreta; no puede
concebirse de forma implicita por el silencio legislativo; se deben de fijar
plazos que no pueden ser indeterminados, asi que la delegacion se agota
tanto cuando el gobierno hace uso de ella, como cuando transcurre ¢l
ticempo o plazo para su ejercicio.

En Colombia, ninguna de las constituciones anteriores a la de 1886
previd la concesion de tales facultades, ¢ incluso varias de cllas las
prohibicron expresamente, asi: la de 1832 (art. 76), la de 1843 (art. 68), la
dc 1858 (art. 30), yla de 1863 (art. 50).%° Consagradas en el art. 76.12 dc¢
la anterior Constitucion y hoy recogidas en el art. 150.10 C.N., en virtud de
cllas el presidente sc convierte ¢n un legislador por via de excepcidn. Esto
constituye un rompimicnto del principio dc separacién de podcres ¢ implica
la coexistencia de dos legisladores, al menos mientras ¢st¢ reunido ¢l
Congreso. El arbitro supremo que determina si hay las exigencias de
necesidad o sila conveniencia aconsejan esc otorgamicnto de facultadcs,
es ¢l propio Congreso en ¢l entendido de que siendo ¢l cjecutivo ¢l gran
conocedor de los detalles de I situacion nacional, ¢l solo hecho de pedir
Csds dqutorizacioncs, le da un respaldo a su necesidad o conveniencia, pucs
quicn mcjor conoce ¢f problema y ha de enfrentarlo, ¢s quicn sabc mejor
los remedios aplicables. 30

La consagracion del numeral 10 del art. 150 ticne un criterio muy
restrictivo, la disposicion impone 4 la institucion fuertes limitacioncs cn
cuanto a matcria, tiempo, iniciativa y mayoria requerida para la aprobacion
de las leyes respectivas. Asi se ha disminuido ostensiblemente 14 capacidad
gubcrnamental para ejercer la funcién legislativa por dclegaciéon del
Congreso. Ademas sc imponc la prohibicidn de conceder facultades para
expedir cédigos, leyes estatutarias, organicas, asi como para decrctar
impuestos, constituyen un freno para los abusos gue anteriormentc sc
cometicron al amparo del entonces art. 76 de la vieja constitucion.®!

‘7 <fr. Fernandcez Botero, Eduardo: «Las Constituciones Colombianas Comparadas» pag. 183

* cfr. Fernandez Botero: op. cit., pag. 181

3 cfr. Uribe Vargas: «La Constitucion de 1991 ..», pag. 155
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Las facultades se confieren mediante leyes de Autorizacidn que deben
versar sobre materias que la Constitucion encomiende al legislador, pues
Nno puede autorizar el Congreso al ejecutivo para hacer lo que a él I¢ esta
vedado. Asi pues la ley también puede ser controlada por este motivo y el
decreto ley por exceder la legislacion o por guebrantar la Constitucidn. Si
sélo se demanda la ley y esta es declarada inconstitucional, jpso iure caen
también los decretos leyes dictados con fundamento en ella.*? Si el Presidente
dicta un decreto que exceda las facultades otorgadas, lo violado no c¢s la
ley de facultades, sino la Constitucidn misma, porque no es de la ley de
donde nace esa potestad extraordinaria, sino de la propia Constitucion.??
Ademas el Congreso en todo tiempo y por iniciativa propia pude modificar
los decretos leyes dictados por el gobierno en ejercicio de la facultades
extraordinarias. Eso le permite a las camaras enmendar los errores cometidos
y recuperar la plena competencia legislativa.**

La causa del aumento del poder juridico del gobierno a traveés del
decreto ley se ha dado por la complejidad en la actual problematica del
Estado. La resolucién de asuntos de caracter econdmico, la adopcion de
normas adecuadas de administracién publica, suponen estudios previos,
ascsoria de técnicos, una autoridad que zanje las discrepancias y unifique
los criterios y vivencia de los problemas. Y en este sentido, frente al
Parlamento, la administracion ocupa una situacion de ventaja, pues dispone
de antecedentes en sus archivos, posee el equipo de trabajo necesario,
pucde contratar expertos, vive diariamente los problemas reales y puede
mediante fos ministros o el presidente mismo imponer criterios unificadores.?
Y aunque la institucidn debe perdurar; su uso debe ser muy moderado y
no debe servir para esquivar la obligacion parlamentaria de legislar cuando

3 cfr, Sanin Greiffestein, Jaime: «La Defensa Judicial de la Constitucion», pag. 181
3 cfr. Copete: op. cit., pag. 219
3* La C.C ha sostenido que el presidente solo puede hacer uso de la facultad por una vez, de forma tal gue expedido

el decreto ley que la desarrolla, la autorizacién se extingue. cfr. SCC C-510y C-511 de septiembre 3 de 1992 y C-
608 del 14 de diciembre de 1992.

35 cfr. Vidal Perdomo: «Derecho Administrativor, pag. 293
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el Congreso, sin perjuicio, pueda hacerlo con la presteza requerida por las
circunstancias. Que solamente en los casos extremos, propicie la coexistencia
de dos legisladores.3?®

Cuando el decreto rebasa la delegacidn, cuando va mas alla de las
previsiones autorizadas y de los limites sefialados por la ley delegante, se
da el fendbmeno del Decreto wltra vires. Pero hay quien sostiene que ese
€xceso no puede ser decreto ley, porque la norma no se puede
autoconceder ese rango y por tanto quedan sujetos al control de Ia
Jurisdiccién ordinaria. En Espafia, donde se ha abordado con detenimiento
el asunto, el Tribunal Constitucional ha dicho que es una vulneracién de la
Constitucidn, pero también ha dicho que ese control corresponde a los
Jueces ordinarios (STC 47/84, 29 y 51/82 y auto 69/83). Asi pues, las
disposiciones ultra vires al carecer de la validez propia de la ley, estan privadas
también de la proteccién que les es propia, por eso los tribunales pueden
proceder a su inaplicacién, es decir que la norma ultra vires es nula y esa
nulidad puede hacerse valer ante cualquier jurisdiccién.?’

Por el contrario pienso que el control de los ultra vires, parece
indudable gue sélo lo puede ejercer la Corte Constitucional, gue es la que
tiecne el control de las normas con fuerza de ley. El supuesto caracter
meramente reglamentario del exceso es un postulado carente de base
positiva puesto que el Derecho Legistivo posee fuerza de ley a todos los
efectos en tanto no se declare la existencia del exceso.

5. OTROS DECRETOS CON FUERZA DE LEY

El gobierno tiene otra posibilidad para expedir normas con fuerza de
fey bajo un supuesto muy preciso que se da cuando el Congreso no aprueba
¢l plan nacional de inversiones publicas en los tres meses siguientes a su
presentacion. En este caso el gobierno podra ponerios en vigencia mediante
decretos con fuerza de ley (art. 341).

3 cfr. Fernandez Botero: op. cit., pag. 184
37

cfr. De Otto: op. cit., pags. 191y 192
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- Hay que agregar también tos decretos extraordinarios de desarrolo:
inmediato de la Constitucion, exética fi gura que se justifica porque expedida
la nueva constitucidn, se encontraba en receso el Congreso y-se hacia
necesario dar un desarrollo legal a la Constitucién en los asp'ectos"
considerados de mayor importancia: Estos tienen el rango de’la ley
gue estan sustituyendo. ‘ ’ ‘

El ejecutivo tambien puede dictar decretos autbnomos o reglamentos
constitucionales. Su expedicibn no depende de la voluntad del Congreso
ni de su control, no pueden modificar las leyes, pero tampoco pueden ser
modificados por ella. Son de competencia excluyente e inmediata del
ejecutivo y reglamentan en forma autdbnoma vy directa ciertas normas
constitucionales que de manera expresa lo autoricen.®® El C.E en las
sentencias del 14 de noviembre del 62, 28 de junio y 29 de septiembre dcl
63, configurd una teoria de los reglamentos constitucionales: las normas
juridicas que dicta el presidente para el cumplimiento de las tareas propias
que le asignd la Constitucidn, son normas juridicas emanadas de la autoridad
del Presidente, pero no para ejecutar las leyes, sino para el cumplimiento
dc sus funciones constitucionales propias, son actos independientes de la
ley.??

6. OTRAS FORMAS DE INTERVENCION DEL
EJECUTIVO EN EL LEGISLATIVO

Finalmente hay otra importante interferencia del gobierno en la
actividad legislativa, constituida por la iniciativa universal e ilimitada sobre
todas las materias legislables, e incluso goza de iniciativa reservada en los
asuntos referidos al plan de desarrollo econémico-social, organizacion de
la administracion nacional, autorizaciones para contratar, presupuesto,
banco de la Republica, crédito publico, comercio exterior, cambio

% cfr. Gaona Cruz, Manuel: «Control y Reforma de la Constitucion en Colombia», pag. 104

3 c¢fr. Vidal Perdomo: «Relaciones ...», pAg. 584
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internacional, régimen salarial y prestaciones de la administracién publica,
transferencias y participaciones en las rentas nacionales, aportes a empresas
industriales y comerciales y excencidn de impuestos nacionales (art. 154.2).
Estas restricciones al Congreso son originarias de 1968 y estan justificadas
por el propdsito de ordenar las finanzas publicas con criterios técnicos y
politicas continuadas que impidan la improvisacién, el oportunismo y el
despilfarro demagaodgico de los recursos estatales. Es decir el Presidente tiene
el monopolio sobre los temas mas importantes de la vida nacional. Ademas
puede obligar al Congreso a dar prelacién a sus proyectos, participa en los
debates representado por los ministros y puede objetar por inconvenientes
o inconstitucionales los proyectos de ley.



